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WSTRZYMANIE ROZPOCZECIA
| ZAWIESZENIE BIEGU TERMINOW
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO
W OKRESIE PANDEMII COVID-19 —
ZAGADNIENIA WYBRANE

Nie ulega watpliwosci, ze do$wiadczenia ostatnich kilkudziesieciu mie-
siecy w pelni uzasadniaja twierdzenie, iz pandemia COVID-19 - cho-
roby wywolanej przez koronawirusa SARS-CoV-2 - stala si¢ jednym
znajbardziej spektakularnych do§wiadczen i wyzwan dla wspélczesnego
$wiata w jego najnowszej historii. Wptywa na to oczywiscie wysoka
zarazliwos¢ tej choroby, liczba wywolanych przez nig zgonéw (sza-
cowanych na ponad 5 mln) oraz jej globalny charakter. Jednak w tym
kontekscie podkresli¢ nalezy przede wszystkim bezprecedensowe skutki
spoleczne, gospodarcze i ekonomiczne, jakie wywolaly (wywotuja i beda
wywolywaly) podejmowane przez panstwa, organizacje miedzynaro-
dowe, a takze inne podmioty dzialania majgce na celu przeciwdziatanie
COVID-19. Niezaleznie od wspomnianego aspektu terytorialnego, na-
lezy mie¢ bowiem na uwadze, ze dziatania te dotycza wszystkich niemal
dziedzin zycia spotecznego i plaszczyzn aktywnosci jednostek oraz ich
wspolnot (wlaczywszy w to panstwa). W kontekscie dziatan, ktorych
podejmowanie pozostaje w dyspozycji wspolczesnych panstw w tych
okoliczno$ciach, stwierdzi¢ mozna, ze — odnoszac to przede wszystkim
do panstw demokratycznych i praworzadnych, w ktérych jedna z pod-
stawowych zasad i wartosci, na ktdrej oparte jest ich funkcjonowanie,
jest zasada legalizmu - kluczowe znaczenie przypisa¢ nalezy oczywi-
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$cie dziataniom legislacyjnym kreujacym prawne $rodki i instrumenty
przeciwdziatania COVID-19. Ztozono$¢ tego zagadnienia uniemozliwia
jego szersze rozwiniecie, jednak w kontekscie przedmiotu niniejszego
opracowania podkreslenia wymaga, ze $rodki te i instrumenty powinny
mie¢ dwukierunkowe oddzialywanie. Po pierwsze, oczywiscie powin-
ny mie¢ na celu szeroko rozumiane przeciwdzialanie samej chorobie
i skutkom, jakie ona wywoluje. W tym zakresie wchodza w gre przede
wszystkim instrumenty prawne i dziatania o charakterze reglamen-
tacyjnym. Po drugie, zwazywszy jednak na ich skutki, za nieodzow-
ne uzna¢ nalezy jednoczesne wprowadzanie regulacji i instrumentéw
o charakterze ostonowym, w istocie swojej nakierowanych na tagodzenie
negatywnych skutkéw obowiazywania (stosowania, przestrzegania, eg-
zekwowania) instrumentéw z pierwszej grupy. W duzym uproszczeniu
rzecz ujmujac, chodzi o zrekompensowanie bezposrednim i posrednim
adresatom ograniczen lub dotknietych ich obowigzywaniem skutkéw
(w szczegdlnosci finansowych) ich wprowadzenia. O ile zatem pierwsza
grupa regulacji ma na celu wieloaspektowe przeciwdzialanie chorobie
(COVID-19), o tyle celem drugiej jest przeciwdziatanie (fagodzenie)
skutkom (spotecznym, finansowym, gospodarczym) tych pierwszych.

Zwazywszy na regulacje prawa polskiego, wskaza¢ nalezy, ze pierw-
szym aktem prawnym, ktérym ustawodawca wprowadzit rozwigzania
nalezace do drugiej ze wspomnianych grup unormowan, bylta ustawa
z 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobiega-
niem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych'. Zawarte w tym
wielokrotnie nowelizowanym akcie regulacje dowodza, jak wiele obsza-
réw objetego regulacjg prawng zycia spotecznego zostalo uznanych za
wymagajace objecia ich rozwigzaniami szczegdlnymi.

Wisrdd rozwigzan, ktére z réznym nasileniem i w réznym ksztalcie
normatywnym pojawily si¢ w ustawie z 2.03.2020 r., pojawity sie takie,
ktérych przedmiotem byly kwestie temporalnych aspektéw szeroko
rozumianej regulacji administracyjnoprawnej oraz administracyjno-
prawnego statusu podmiotéw administrowanych. Podkreslenia wymaga

! Dz.U. 22021 r. poz. 2095 ze zm.
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przy tym, ze analiza materialu normatywnego pozwala na wyrdznienie
dwdch grup rozwigzan. Do pierwszej nalezg regulacje o charakterze
szczegdtowym w tym znaczeniu, ze dotycza konkretnych instytucji
prawnych, modyfikujac ich temporalne aspekty®. Do grupy drugiej
nalezy zaliczy¢ rozwigzania w sposob ogolny normujace bieg terminéw
prawa administracyjnego w okresie w nich wskazanym.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest zwrocenie uwagi na wybrane
aspekty i problemy zwigzane z regulacjg nalezaca do drugiej grupy, kon-
kretnie za§ wprowadzona do ustawy z 2.03.2020 r. instytucja wstrzymania
rozpoczecia i zawieszenia biegu termindw prawa administracyjnego, co
nastapito w wyniku zmiany tej ustawy dokonanej ustawa z 31.03.2020 r.
o zmianie ustawy o szczegolnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw® i dodania do niej art. 15zzr i 15zzs. Przypomnie¢ i pod-
kresli¢ zarazem nalezy, ze regulacje te nie obowiazywaly zbyt dlugo?,
a wywolany nimi skutek w postaci wstrzymania rozpoczecia oraz za-
wieszenia biegu objetych ich zakresem przedmiotowym terminéw trwat
do 23.05.2020 r. (terminy te rozpoczely bieg, a w przypadku terminéw,
ktorych bieg zostal zawieszony - biegly dalej od 24.05.2020 r.)°. W chwili
obecnej zatem regulacje te juz nie obowigzujg i majg charakter histo-
ryczny. Nie ulega jednak watpliwosci, ze ze wzgledow, o ktérych bedzie
jeszcze mowa w tym opracowaniu, ujawniajace si¢ od samego poczatku
ich wprowadzenia do systemu prawa kontrowersje co do ich wykfadni
oraz rozbieznosci w zakresie ich stosowania w praktyce administracyjnej

* Przyktadowo wskaza¢ tu mozna na wprowadzone w art. 15zzo przedluzenie
okresow pobierania stypendiéw sportowych czy tez przediuzenie waznosci orzeczen
o niepetnosprawnosci albo orzeczen o stopniu niepelnosprawnosci wynikajace z art. 15h
ust. 1 ustawy z 2.03.2020 r.

> Dz.U. poz. 568 ze zm.

* Art. 15zzr i 15zzs zostaly uchylone ustawa z 14.05.2020 r. o zmianie niektérych
ustaw w zakresie dziatan ostonowych w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-
-CoV-2 (Dz.U. poz. 875 ze zm.), ktora weszta w zycie 16.05.2020 r.

5 Zart. 68 ustawy z 14.05.2020 r. wynikalo, ze terminy, ktorych bieg sie nie rozpoczat,
oraz terminy, ktorych bieg ulegt zawieszeniu na podstawie art. 15zzr i 15zzs, rozpoczely
bieg (biegna dalej) po uptywie 7 dni od dnia wejscia w zycie ustawy, tj. od 24.05.2020 r.
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i orzecznictwie sgdowym w pelni uzasadniajg odniesienie si¢ do nich
oraz zajecie stanowiska.

Przedstawiajgc wspomniane rozwigzania, rozpocza¢ nalezy od konsta-
tacji, iz w uzasadnieniach kolejnych nowelizacji ustawy z 2.03.2020 r.,
dotyczacych przedmiotowej kwestii, projektodawcy - co do zasady -
w bardzo ograniczonym zakresie uzasadniali potrzebe wprowadzenia
(modyfikacji, uchylenia) przewidzianych w projektach regulacji, istotnie
ograniczajac mozliwos¢ odwolywania si¢ przez podmioty stosujace
prawo do woli ustawodawcy w tym zakresie®. Dlatego potrzebe i uzasad-
nienie dzialan prawodawcy mozna rekonstruowac zatem przede wszyst-
kim z celéw ogdlnych poszczegdlnych ustaw nowelizujacych ustawe
22.03.2020 r. oraz towarzyszacego im kontekstu zwigzanego z okresami
nasilania sie lub stabniecia (przynajmniej w ocenie prawodawcy) zagro-
zenia COVID-19. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze wérdd oczywistych
uwarunkowan - natury prawnej i pozaprawnej — uzasadniajacych wpro-
wadzenie (i pdzniejsze modyfikacje) regulacji biegu terminéw prawa
administracyjnego w ustawie z 2.03.2020 r. do najwazniejszych zaliczy¢
mozna istotne utrudnienia w mozliwosci realizacji przez podmioty
administrowane uprawnien i obowigzkéw w wyznaczonych przepisa-
mi prawa terminach, ograniczenia w funkcjonowaniu administracji

¢ Analiza ewolucji tych regulacji przekraczataby ograniczone ramy tego opracowa-
nia. Wskaza¢ jednak nalezy, ze po wspomnianym juz uchyleniu przepiséw art. 15zzr
i 15zzs, ktére oparte zostaly na modelu ustawowego i nastepujacego z mocy samego
prawa wstrzymaniu rozpoczecia i zawieszenia biegu terminéw objetych ich zakresami
przedmiotowymi, oraz po kilkumiesiecznym braku w ustawie z 2.03.2020 r. przepisow
odnoszacych si¢ w sposéb ogdlny do terminéw prawa administracyjnego, ustawa
2 9.12.2020 r. 0 zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2255),
ktora weszla w zycie 16.12.2020 r., wprowadzono obowiazujace do teraz rozwiazania
umozliwiajgce ingerencje w bieg oraz skutki uptywu okreslonych rodzajéw terminéw
prawa administracyjnego oparta na modelu podejmowania w tym zakresie rozstrzygnie¢
przez organy administracji publicznej. W najwigkszym uproszczeniu oddajac istote
wprowadzonych wéwczas rozwigzan, wprowadzono mozliwo$¢ wstrzymywania przez
organy administracji publicznej biegu terminéw zatatwiania spraw (zob. dodany do
ustawy art. 15zzzzzn' ustawy z 2.03.2020 r.), a takze przywracania przez te organy ter-
minéw prawa administracyjnego (w tym terminéw materialnoprawnych) (zob. dodany
do ustawy art. 15zzzzzn” ustawy z 2.03.2020 r.).
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publicznej, w szczegdlnosci zas urzeddw administracyjnych, uniemoz-
liwiajace im sprawne i efektywne realizowanie zadan publicznych i pro-
wadzenia postgpowan, a takze ograniczenia mobilnosci uczestnikow
postepowan administracyjnych. Swiadomo$¢ wskazanych czynnikéw
oraz ich wptywu na realizacj¢ prawa administracyjnego, a tym samym
ochrone dobr, wartoéci i intereséw objetych jego regulacjami oczywi-
$cie uzasadniala podjecie przez ustawodawce dzialan modyfikujacych
rozwigzania standardowe w zakresie kwestii temporalnych. Nie jest
przedmiotem niniejszych rozwazan ocena trafnosci przyjmowanych
regulacji, podkreslenia wymaga jednak, ze jedynym wyznacznikiem ich
stanowienia i stosowania nie moze by¢ ochrona jednostek (podmiotéw
administrowanych) i ich intereséw zagrozonych ograniczeniami i ich
skutkami wprowadzonymi w zwiazku z przeciwdziataniem COVID-19.
Nie ulega takze watpliwosci, Ze dzialania w tym zakresie wymagaja
réwniez uwzglednienia dobr i wartosci ogdlnych, wyrazajacych sie cho-
ciazby w kategorii interesu publicznego, a ich efekty w postaci ksztaltu
nadanego poszczegélnym instytucjom prawnym powinny stanowié
efekt wlasciwego wywazenia tych interesow.

Jak juz wspomniano, dodanie do ustawy z 2.03.2020 r. art. 15zzr i 15zzs
nastapito w zwigzku z wejsciem w Zycie ustawy z 31.03.2020 r. Ustawa ta,
zwazywszy na tres¢ jej art. 101 i pomijajac wskazane w jego pkt 1 prze-
pisy, ktore wchodzily w zycie w okresach pdzniejszych, weszta w zycie
z dniem ogloszenia, tj. 31.03.2020 r. Ograniczajac si¢ do przedstawienia
kwestii najistotniejszych z uwagi na przedmiot niniejszego opracowania,
podkresli¢ nalezy, ze zakresem ich normowania zostalo objete przede
wszystkim wstrzymanie rozpoczecia oraz zawieszenie biegu wskaza-
nych w nich terminéw. I tak, zgodnie z uchylonym obecnie art. 15zzr
ust. 1 ustawy z 2.03.2020 r. w okresie obowigzywania stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID-19
bieg przewidzianych przepisami prawa administracyjnego terminow:
1) od zachowania ktdrych jest uzaleznione udzielenie ochrony praw-
nej przed sagdem lub organem;
2) do dokonania przez strone czynnosci ksztaltujacych jej prawa
i obowigzki;
3) przedawnienia;
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4) ktérych niezachowanie powoduje wygasniecie lub zmiane praw
rzeczowych oraz roszczen i wierzytelnosci, a takze popadniecie
W opoOznienie;

5) zawitych, z niezachowaniem ktérych ustawa wigze ujemne skutki
dla strony;

6) do dokonania przez podmioty lub jednostki organizacyjne podle-
gajace wpisowi do wlasciwego rejestru czynnosci, ktére powoduja
obowiazek zgloszenia do tego rejestru, a takze termindéw na wy-
konanie przez te podmioty obowiazkéw wynikajacych z przepi-
sow o ich ustroju

- nie rozpoczynal sig¢, a rozpoczety ulegal zawieszeniu na ten okres.

Jednoczesnie art. 15zzr ust. 5 ustawy z 2.03.2020 r. przewidywal, ze
czynnosci dokonane w celu wykonania uprawnienia lub obowiazku
w okresie wstrzymania rozpoczecia albo zawieszenia biegu termindw,
o ktérych byla mowa w art. 15zzr ust. 1, sg skuteczne.

Z kolei uchylony obecnie art. 15zzs ustawy z 2.03.2020 r. w ust. 1 sta-
nowil, Ze w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii
ogtoszonego z powodu COVID bieg terminéw procesowych i sadowych
w:
1) postepowaniach sadowych, w tym sagdowoadministracyjnych,
2) postepowaniach egzekucyjnych,
3) postepowaniach karnych,
4) postepowaniach karnych skarbowych,
5) postepowaniach w sprawach o wykroczenia,
6) postepowaniach administracyjnych,
7) postepowaniach i kontrolach prowadzonych na podstawie ustawy
229.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa,
8) kontrolach celno-skarbowych,
9) postepowaniach w sprawach, o ktérych mowa w art. 15f ust. 9
ustawy z 19.11.2009 r. o grach hazardowych’,
10) innych postepowaniach prowadzonych na podstawie ustaw
- nie rozpoczynal sie, a rozpoczety ulegal zawieszeniu na ten okres.

7 Dz.U. 22022 r. poz. 888 ze zm.
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Na mocy art. 15zzs ust. 8 ustawy z 2.03.2020 r. tym samym skutkiem
prawnym objete byly terminy:

1) na milczace zalatwienie sprawy;

2) w innej sprawie, w ktorej brak wyrazenia przez organ sprzeci-
wu, wydania decyzji, postanowienia albo innego rozstrzygniecia
uprawnia strong lub uczestnika postepowania do podjecia dziata-
nia, dokonania czynnosci albo wptywa na zakres praw i obowiaz-
kéw strony lub uczestnika postepowania;

3) na wyrazenie przez organ stanowiska albo wydanie interpretacji
indywidualnej, z wyjatkiem interpretacji indywidualnej, o ktorej
mowa w Ordynacji podatkowe;.

Wskaza¢ przy tym nalezy, ze o ile art. 15zzr przez caly okres jego obo-
wigzywania nie byt nowelizowany, o tyle ustawg z 16.04.2020 r. o szcze-
golnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem sig
wirusa SARS-CoV-28 wprowadzono szereg zmian w art. 15zzs. Sprowa-
dzaly si¢ one przede wszystkim do wylaczenia z zakresu przedmiotowego
terminow okreslonych w art. 15zzs ust. 1 i 8 termindéw wskazanych
w dodanych w tym przepisie ust. 2a, 3a, 8a i 12°.

Warto przy tym zasygnalizowad, ze w art. 15zzs ustawodawca przewi-
dywal réwniez mozliwos¢ wylaczenia ustawowego skutku w postaci
wstrzymania rozpoczecia i zawieszenia wskazanych w nim terminéw.
Podstawe do tego stwarzaly rozwigzania zawarte w ust. 4 i 5 tego artyku-

8 Dz.U. 22022 r. poz. 376.

° Ogolnie rzecz ujmujac, wylaczeniami objete zostaly terminy dokonywania czynnosci
w procedurach planistycznych i inwestycyjnych, a takze w postepowaniach admini-
stracyjnych i sadowych, w tym sadowoadministracyjnych, dotyczacych infrastruktury
telekomunikacyjnej w rozumieniu art. 2 pkt 8 ustawy z 16.07.2004 r. - Prawo telekomu-
nikacyjne (Dz.U. z 2022 r. poz. 1648 ze zm.), co projektodawcy uzasadniali koniecznos-
cig zapewnienia wlasciwego biegu tych postepowan w sprawach dotyczacych budowy
infrastruktury telekomunikacyjnej. Objecie tych terminéw skutkami uchylonego obecnie
art. 15zzs ust. 1 ustawy z 2.03.2020 r. mogto bowiem w konsekwencji uniemozliwia¢
przeprowadzanie inwestycji poprawiajacych jako$¢ ustug telekomunikacyjnych na
obszarach tego wymagajacych, stad ich wylaczenie pozwalato — w zamierzeniu pro-
jektodawcdw — na wszczynanie i prowadzenie postepowan nowych albo kontynuacje
juz wszczetych postepowan administracyjnych i sgdowoadministracyjnych, ktére sa
elementem telekomunikacyjnego procesu inwestycyjnego.
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tu. Zgodnie z tym pierwszym'® w okresie, o ktérym mowa w art. 15zzs
ust. 1, organ, sad lub podmiot, prowadzacy odpowiednio postepowanie
lub kontrole, moze wyznaczy¢ stronie termin do dokonania czynnosci
lub zarzadzi¢ bieg terminu okreslonego ustawg z mozliwoscig okreslenia
go na czas dluzszy, niz przewidziany ustawa, jezeli wymaga tego interes
publiczny lub wazny interes strony albo kontrolowanego. Strona, uczest-
nik postepowania, kontrolowany i ich kontrahent oraz organ, do ktérego
zwrocono sie o zajecie stanowiska w trybie art. 106 k.p.a., s3 obowigzani
do dokonania czynnosci w wyznaczonym terminie, a w przypadku za-
rzadzenia biegu terminu nastepujg skutki, ktore ustawa wigze z upltywem
terminu. W zadaniu, o ktérym mowa w tym przepisie, organ, sad lub
podmiot, prowadzace odpowiednio postepowanie lub kontrole, wskazu-
ja przyczyny wystapienia z tym zadaniem (art. 15zzs ust. 5). Tym samym
ustawodawca dopuscil, w drodze czynnosci okreslonej jako ,,zarzadzenie
biegu terminu”, uwarunkowane wymogami interesu publicznego lub
waznego interesu strony albo kontrolowanego wylaczenie ustawowego
skutku wynikajacego z art. 15zzs ust. 1 w konkretnej sprawie'’.

1 W brzmieniu nadanym art. 73 pkt 46 lit. c ustawy z 16.04.2020 r.

1" Zasygnalizowa¢ nalezy, ze mozliwos¢ ,,zarzadzenia biegu terminu okreslonego
ustawg” z mozliwos$cig okreslenia go na czas diuzszy zostata wprowadzona dopiero
nowelizacja dokonang ustawg z 16.04.2020 r. W pierwotnym brzmieniu art. 15zzs
ust. 4 mowa byla bowiem wylacznie o mozliwo$ci zadania organu, sagdu lub podmiotu,
prowadzacych odpowiednio postepowanie lub kontrole, w wyznaczonym przez nich
terminie, do dokonania czynno$ci okreslonej w tym zadaniu. Bez watpienia przepis ten
nie przewidywal wylaczenia ustawowego skutku wstrzymania biegu i zawieszenia biegu
ustawowo okre$lonych terminéw procesowych. Taka mozliwo$¢ wprowadzita dopiero
wspomniana nowelizacja. Krétki okres obowigzywania art. 15zzs ust. 4 w brzmieniu
umozliwiajacym zarzadzanie przez organy ustawowo zawieszonego biegu termindw
(przepis w tym ksztalcie obowigzywal od 18.04 do 15.05.2020 r.) nie pozwolil na
uksztattowanie si¢ praktyki w tym zakresie, stad dajace si¢ wyobrazi¢ problemy z jego
stosowaniem pozostang w sferze teorii i hipotez. Zwazywszy jednak na wynikajace z tego
przepisu skutki ,,zarzadzenia biegu terminu”, wskaza¢ nalezy, ze ustawodawca w zaden
sposob nie okreslit formy, w jakiej czynnos¢ ta miataby nastapi¢ oraz - co wydaje sie
bardziej istotne — mozliwosci weryfikacji podjetego w tym przedmiocie rozstrzygniecia.
Jezeli chodzi o pierwszy problem, to — ograniczajac to do postepowan administracyjnych
(wlaczajac w to postepowania podatkowe) — przyjac nalezy, ze wlasciwa dla zarzadzenia
biegu terminu bytaby forma postanowienia. Co do kwestii jego weryfikacji nalezy sie
opowiedzie¢ za teza, ze zarzadzenie biegu terminu, ktore przewidywal art. 15zzs ust. 4,
nie moglo by¢ przedmiotem weryfikacji zaréwno w trybie administracyjnym, jak i s3-
dowym.
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Wynikajaca z ograniczonych ram opracowania konieczno$¢ skupienia
sie na zagadnieniach wybranych uzasadnia wskazanie na dwa podstawo-
we i — w ocenie autora — najistotniejsze problemy zwigzane z przedsta-
wionymi wyzej regulacjami, uwidocznione w praktyce administracyjnej
oraz orzecznictwie sadéw administracyjnych. Dotycza one po pierwsze,
ustalenia ich zakresu przedmiotowego w kontekscie rodzajow terminow
objetych wskazanymi w nich skutkami. Po drugie, wobec istotnej roz-
bieznosci pogladéw w tym zakresie konieczne jest odniesienie si¢ do
kwestii ustalenia momentu, od ktérego wystapily przewidziane w tych
przepisach skutki, tj. od ktorego dnia z mocy ustawy wstrzymane zostato
rozpoczecie i zawieszenie biegu tych termindw. Juz w tym momencie
zaryzykowaé mozna stwierdzenie, ze zrodltem wigkszosci tych proble-
moéw jest relatywnie niska jako$¢ legislacyjna analizowanych regulacji.

Pierwsza z zasygnalizowanych kwestii wigze si¢ z zastosowaniem przez
ustawodawce przy okreslaniu zakresu przedmiotowego wprowadzonych
rozwigzan termindw, ktdre nie s jednoznacznie rozumiane zaréwno na
gruncie jezyka prawnego, jak i prawniczego. Chodzi tu przede wszyst-
kim o objete zakresem przedmiotowym art. 15zzr ustawy z 2.03.2020 r.
terminy przedawnienia oraz terminy zawite. Niedookre$lono$¢ zakreséw
przedmiotowych poszczegolnych, wymienionych w uchylonych obecnie
art. 15zzr i 15zzs ustawy z 2.03.2020 r. rodzajow terminéw, aktualnym
czyni problem ich roztgcznosci. Chodzi o to, ze — co wydaje si¢ budzi¢
watpliwosci — niektdre terminy przewidziane przepisami prawa pozy-
tywnego moga by¢ i sa kwalifikowane jako jednoczes$nie objete zakresa-
mi obu wskazanych przepisow. Klasycznym tego przykladem jest termin
do wniesienia zwyczajnego $rodka zaskarzenia orzeczen wydawanych
przez organy pierwszej instancji w postepowaniu administracyjnym czy
tez podatkowym. Termin do wniesienia odwotania (zazalenia) jest bo-
wiem z jednej strony terminem, od zachowania ktérego uzaleznione jest
udzielenie ochrony prawnej przed organem (a zatem terminem, o ktd-
rym byla mowa w art. 15zzr ust. 1 pkt 1), jednocze$nie za$ niewatpliwie
bedac terminem procesowym w postepowaniu administracyjnym badz
terminem procesowym w postepowaniu prowadzonym na podstawie
Ordynacji podatkowej (sa to terminy, o ktérych byta mowa w art. 15zzs
ust. 1 pkt 61 7). Watpliwosci jednoczesnej kwalifikacji okreslonych ter-
mindw jako objetych oboma przepisami ustawy z 2.03.2020 r. wynikaja
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ze wspomnianej juz instytucji ,,zarzadzenia biegu terminu’, obejmujacej
tylko terminy, o ktorych byla mowa w art. 15zzs, nie za$ w art. 15zzr.

Niezaleznie od powyzszych watpliwosci, uogdlniajac, nalezy stwierdzié,
ze art. 15zzr obejmowal swoim zakresem terminy materialne, natomiast
art. 15zzs - terminy procesowe.

Relatywnie mniej watpliwosci budzita kwestia okreslenia zakresu przed-
miotowego terminéw objetych art. 15zzs. Odnoszac si¢ do zasadniczo
utrwalonego w literaturze rozumienia pojecia ,,termin procesowy”'2,
stwierdzi¢ nalezy, ze jest to termin do dokonania — w realizacji swoich
uprawnien lub obowigzkéw — czynnosci procesowych przez podmioty
postepowania administracyjnego, wywotujacych nastepstwa w sferze
proceduralnych uprawnien i obowigzkéw stron i innych uczestnikow
postepowania, a takze organdw prowadzacych te postepowania'.

Opierajac si¢ na tym ogoélnym ujeciu, w kontekscie art. 15zzs stwierdzi¢
mozna, ze terminy objete zakresem jego ust. 1 to zasadniczo terminy
ustanawiane dla stron i innych uczestnikéw postepowan, nie zas orga-
néw prowadzacych te postepowania. Wynikalo to z tresci ust. 10 tego
artykutu, ktory wylaczal stosowanie regulacji dotyczacych bezczynnosci
organow administracji. Wydaje sie bowiem, Ze gdyby ust. 1 obejmowat
terminy zalatwiania spraw, rozwigzanie zawarte w ust. 10 bytoby bez-
przedmiotowe. Wskazaé nalezy przy tym, ze odrebnie nalezy traktowacé
regulacje, ktora zawarta byla w art. 15zzs ust. 8. Wskazane w niej ter-
miny, generalnie ustanawiane dla organéw administracji publicznej,
byty w istocie terminami materialnymi, ktérych uptyw ksztattowal ma-
terialnoprawng sytuacje jednostki. Niezaleznie od tego, i w kontekscie
przyjetego w tym opracowaniu ograniczenia rozwazan do regulacji
administracyjnoprawnej, mozna stwierdzi¢, ze art. 15zzs ust. 1 obej-

2 W tym watku rozwazan - z uwagi na przedmiot opracowana dotyczacy regulacji
administracyjnoprawnej — zostaly pominigte kwestie objetych zakresem przedmiotowym
art. 15zzs ustawy z 2.03.2020 r. terminéw sagdowych.

13 Tak np. B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z dnia 26 sierpnia 1999 ., V SA 708/99,
OSP 2000/9, poz. 134, s. 451; M. Wincenciak, Funkcje terminéw materialnych w prawie
budowlanym [w:] Dobra chronione w prawie administracyjnym, red. Z. Duniewska, £6dz
2014, s. 390-391.
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mowal terminy procesowe ustanowione dla stron i innych uczestnikéw
postepowania w toczacych sie — szeroko rozumianych - postepowaniach
administracyjnych, a zatem postepowaniach uregulowanych w Kodeksie
postepowania administracyjnego, Ordynacji podatkowej oraz ustawie
2 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji'.

Podkreslenia wymaga raz jeszcze zasygnalizowany brak precyzji usta-
wodawcy. Na gruncie uchylonego obecnie art. 15zzs ust. 1 szczegdlne;j
uwagi wymagata trudno$¢ w ustaleniu desygnatow nazwy ,,postepowa-
nie administracyjne”, pojawiajacej sie w ust. 6 tego artykutu, zwlaszcza
w konteksécie odrebnie wymienionych postepowan toczacych sie na
gruncie Ordynacji podatkowej (art. 15zzs ust. 1 pkt 7) oraz postepowan
egzekucyjnych (art. 15zzs ust. 1 pkt 2). Watpliwosci te potegowato dodat-
kowo wylgczenie zawarte w ust. 2a. Z jednej strony bowiem we wstepie
do zawartego w nim wyliczenia znajdowalo si¢ odwotanie do ust. 1, co
sugeruje, ze wymienione w nim terminy objete byly dotychczas jego
zakresem przedmiotowym. Jednak analiza (nawet pobiezna) terminéw
wskazanych w ust. 2a wskazuje, ze niektdre z nich trudno byto zaliczy¢
do jakiejkolwiek grupy terminéw z ust. 1. Chodzi tu przede wszystkim
o terminy wymienione w ust. 2a pkt 1, 2 i 3%, ktdre nie dotyczyly nawet
szeroko rozumianego postepowania administracyjnego, a byly zwiazane
z procedurami planistycznymi. W ocenie autora opracowania nawet
przed nowelizacja art. 15zzs, bedaca skutkiem wejscia w Zycie ustawy
z 16.04.2020 r., terminy dokonywania czynnoséci w procedurach plani-
stycznych nie byly objete zakresem przedmiotowym art. 15zzs ust. 1,
chyba ze zastosowac by bardzo szeroka, funkcjonalng wykladnie terminu

' Dz.U. 22022 r. poz. 479 ze zm.

'* Sa to terminy: 1) opiniowania i uzgadniania projektu studium uwarunkowan
i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego, projektu planu miejscowego oraz
projektu uchwaly ustalajacej zasady i warunki sytuowania obiektéw malej architektury,
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy
jako$ciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, przez
organy, o ktérych mowa odpowiednio w art. 11 pkt 5, art. 17 pkt 6, art. 37b ust. 2
pkt 3-7 u.p.z.p.; 2) opiniowania projektu gminnego programu rewitalizacji przez organy,
o ktorych mowa w art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy z 9.10.2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. 2 2021 r.
poz. 485); 3) o ktérych mowa w art. 11 pkt 1, art. 17 pkt 1 u.p.z.p.



508 Marek Lewicki

»postepowanie administracyjne”, do czego jednak - jak sie wydaje — nie
bylo podstaw.

Kolejng wartg zasygnalizowania kwestig jest wskazanie, Ze sposéb sfor-
mulowania art. 15zzr ust. 1 oraz art. 15zzs ust. 1 w konteks$cie przewi-
dzianych w nich prawnych skutkéw pozwalal przyjaé, ze analizowane
regulacje obejmowaty wylacznie tzw. terminy biegnace, a zatem termi-
ny wyrazone w jednostkach czasu i liczone od okreslonego zdarzenia.
Nie obejmowaly one zatem terminéw okreslonych przez wskazanie
konkretnej daty (terminy kalendarzowe), reglamentujacych materialne
lub procesowe obowigzki badz uprawnienia podmiotéw prawa. Kon-
statacja ta, cho¢ uzasadniona odwolaniem si¢ do okreslonego przez
ustawodawce przedmiotu normowania, jakim jest bieg objetych tymi
przepisami terminow, ktéry — w okresie wskazanym w tych przepisach
- nie rozpoczynal sig, a rozpoczety ulegal zawieszeniu na ten okres,
moze jednak budzi¢ watpliwosci, zwazywszy na wskazywane wyzej
uzasadnienie wprowadzenia tych rozwigzan. Dotyczy to zwlaszcza sy-
tuacji, w ktérych okreslone kalendarzowo terminy przypadaly na czas
obowigzywania tych regulacji.

Zasygnalizowane wcze$niej watpliwo$ci towarzysza rowniez probom
rekonstrukcji zakresu przedmiotowego wstrzymania rozpoczecia i za-
wieszenia biegu terminéw, o ktorych byta mowa w art. 15zzr.

Niezaleznie od wskazanych juz probleméw dotyczacych objecia tym
przepisem tylko terminéw biegnacych oraz kwalifikowania obje-
tych tym przepisem terminow jednocze$nie jako termindw objetych
zakresem art. 15zzs, uznac jednak nalezy, ze analiza praktyki admini-
stracyjnej oraz orzecznictwa sagdéw administracyjnych w tym zakresie
uprawnia do postawienia tezy, iz w kontekscie zakresu przedmiotowego
art. 15zzr najwieksze watpliwosci wywotata kwestia objecia nim mate-
rialnoprawnych terminéw prawa podatkowego. Ustawodawca wskazat
bowiem, ze przepis art. 15zzr ust. 1 obejmuje terminy przewidziane
przepisami prawa administracyjnego. Przeciwnicy zaliczenia do nich
termindw okreslonych w materialnoprawnych regulacjach prawa po-
datkowego uzasadniali to odrebnoscia tej galezi prawa w stosunku do
prawa administracyjnego. Dodatkowym argumentem dla zwolennikéw
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tego pogladu bylo odniesienie si¢ do tresci art. 15zzs ust. 1, w ktérym,
jak juz wspomniano, ustawodawca wyodrebnit terminy procesowe w po-
stepowaniach administracyjnych (ust. 1 pkt 6) oraz terminy procesowe
w postepowaniach prowadzonych na podstawie Ordynacji podatkowe;j
(ust. 1 pkt 7). Miatoby to dowodzi¢ dostrzegania przez ustawodawce od-
rebnosci regulacji administracyjnej i podatkowej na gruncie przepiséw
procesowych, co powinno znalez¢é réwniez odzwierciedlenie w odniesie-
niu do regulacji materialnoprawnych ze skutkiem w postaci wytaczenia
terminéw materialnych prawa podatkowego z zakresu przedmiotowego
art. 15zzr.

Odnoszac sie do powyzszych argumentdw, nie sposob zanegowac teze,
ze — zwlaszcza w literaturze przedmiotu - zasadniczo niekwestionowa-
ne jest traktowanie prawa podatkowego (czesto uznawanego za czesé
prawa finansowego) jako odrebnej od prawa administracyjnego ga-
tezi prawa pozytywnego's. Co wiecej, réwniez przedstawiciele prawa
administracyjnego czesto uznaja prawo podatkowe za odrebng galaz
prawa. Ograniczone ramy opracowania uniemozliwiaja oczywiscie
szersze przedstawienie sygnalizowanych pogladéw. Nie sposéb jednak
nie wskaza¢ w tym miejscu, zwlaszcza z uwagi na przedmiot tych prac
w kontekscie analizowanej regulacji, na dwie monografie po$wigcone
instytucji przedawnienia w prawie administracyjnym', w ktérych prawo
podatkowe wrecz uznane zostalo za odrebng gataz prawa, a rozwiaza-
nia przyjete na jej gruncie — za punkt wyjscia do budowania koncepciji
przedawnienia na gruncie prawa administracyjnego'®.

16 Zob. np.: B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun
2017, s. 275-286; Z. Ofiarski, Prawo podatkowe, Warszawa 205, s. 38-39; R. Mastalski,
Prawo finansowe w systemie prawa [w:] Prawo finansowe, red. R. Mastalski, E. Fojcik-
-Mastalska, Warszawa 2011, s. 38-39.

7" Chodzi tu o prace W. Pigtka, Przedawnienie w prawie administracyjnym, Poznan
2018 oraz M. Wincenciaka, Przedawnienie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
2019.

'8 W poczatkowych rozdziatach obu monografii (W. Pigtek, Rozdzial II. Przedawnienie
wwybranych galeziach prawa [w:] W. Piatek, Przedawnienie...; M. Wincenciak, Rozdziat
I Przedawnienie w innych gateziach prawa [w:] M. Wincenciak, Przedawnienie...), obok
regulacji przedawnienia w prawie cywilnym, prawie karnym, prawie pracy i prawie ubez-
pieczen spofecznych, ich autorzy analizujg rowniez instytucje przedawnienia w prawie
podatkowym. Nie negujac oczywiscie wartosci tych analiz, w ocenie autora niniejszego
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Niezaleznie od powyzszego, analiza orzecznictwa sagdéw administracyj-
nych pozwala za zasadniczo utrwalone i jednolite w tej chwili uzna¢ sta-
nowisko, ze w §wietle uchylonego obecnie art. 15zzr ustawy 2 2.03.2020 1.
zakresem terminu ,,przepisy prawa administracyjnego” objete s réwniez
przepisy prawa podatkowego. W konsekwencji bieg termindw przewi-
dzianych tymi przepisami zostal objety skutkami w tym artykule przewi-
dzianymi. Taka interpretacja zakresu przedmiotowego art. 15zzr wynika
z zalozenia, Ze niezaleznie od odrebnosci pozwalajacych wyodrebni¢
i charakteryzowa¢ unormowania prawnopodatkowe wynikajace przede
wszystkim z przedmiotu regulacji jego norm zawierajg si¢ w ramach
prawa administracyjnego, o ktérym byla mowa w art. 15zzr ustawy
22.03.2020 1., za czym przemawia¢ ma kompleksowa wykladnia pojecia
»prawo administracyjne” wystepujacego w tym przepisie, odwotujaca
sie do wykladni jezykowej, historycznej, celowosciowej, funkcjonalne;
i prokonstytucyjne;j’. Poglad ten nalezy w pelni podzieli¢c. W ocenie
autora niniejszego opracowania nie ma racjonalnych powoddw, aby spod
regulacji analizowanego przepisu wylaczy¢ regulacje prawnopodatkowe.
Abstrahujgc od uwarunkowanej tozsamos$ciag modelu ksztaltowania
stosunkow spotecznych przez prawo podatkowe z modelem, na ktorym
oparte jest dziatanie norm prawa administracyjnego, réwniez i wska-
zywane wczesniej uzasadnienie wprowadzenia do porzadku prawnego
szczegolnego rodzaju rozwigzan prawnych w obliczu pandemii nalezy
uzna¢ za wykluczajace dopuszczalnos¢ - wobec braku wyraznej w tym
zakresie wypowiedzi ustawodawcy — wylaczenia z zakresu przedmioto-
wego art. 15zzr termindw okreslonych przepisami prawa podatkowego.

opracowania, wynikajacej z lektury obu monografii, potraktowanie w nich prawa po-
datkowego jako odrebnej galezi prawa, ktérej regulacje w przedmiocie przedawnienia
uczynione zostaly punktem wyjscia dla budowy wlasnych koncepcji przedawnienia na
gruncie prawa administracyjnego, wynikneto nie tyle z przekonania o galeziowej odreb-
nosci obu obszaréw regulacji prawnej (rozwazan dowodzacych gateziowej odrebnosci
prawa administracyjnego i prawa podatkowego nie ma w przywotanych pracach), ile
z faktu, ze w przeciwienstwie do prawa administracyjnego na gruncie regulacji prawno-
podatkowych instytucja przedawnienia po prostu zostata uregulowana.

19 Ograniczajac si¢ do orzecznictwa NSA, zob. np. wyroki: z 9.12.2021 r., III FSK
4485/21, CBOSA; z 10.12.2021 r., IIT FSK 4552/21, CBOSA; z 19.10.2021 r., IIT FSK
3975/21, CBOSA.
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Niezaleznie od wskazanego wyzej objecia art. 15zzr terminéw prawa
podatkowego, inng kwestig i problemem jest identyfikacja i precyzyjna
rekonstrukcja zakresu przedmiotowego terminéw okreslonych w po-
szczegblnych punktach jego ust. 1. Zasygnalizowac nalezy, ze w projekcie
ustawy z 31.03.2020 r., we wstepie do wyliczenia zawartego w ust. 1 pro-
jektodawcy proponowali, aby art. 15zzr ust. 1 stanowit o ,,biegu przewi-
dzianych przepisami prawa cywilnego i administracyjnego terminow”.
Jak sie wydaje, zalozenie to bylo zwigzane z zawartym w szesciopunk-
towym wyliczeniu rodzaju terminéw objetych przewidzianymi tym
przepisem skutkami. Jednak w toku prac ustawodawczych usunieto
ze wstepu do wyliczenia prawo cywilne (przepisy prawa cywilnego),
ograniczajac jego zakres do terminéw przewidzianych przepisami prawa
administracyjnego. Zmiana w tym zakresie w zaden jednak sposob nie
przelozyla sie na tres¢ samego wyliczenia. Na skutek tego za zasadniczo
bezprzedmiotowy uznac nalezalo od samego poczatku jego pkt 4, gdzie
mowa byla o terminach, ktérych niezachowanie powoduje wygasniecie
lub zmiane praw rzeczowych oraz roszczen i wierzytelnosci, a takze
popadniecie w op6znienie. Terminy te bowiem to terminy prawa cy-
wilnego.

Przyjecie, na uzytek wykladni i stosowania art. 15zzr ust. 1, szerokie-
go rozumienia prawa administracyjnego i tak nie pozwala rozwigza¢
probleméw rekonstrukeji zakresu pozostatych punktéw wyliczenia.
Watpliwo$ci dotycza co najmniej dwoch kwestii. Po pierwsze, wymie-
nionych w pkt 3 i 5 terminéw przedawnienia i terminéw zawitych, co
wigze si¢ z brakiem ich jednoznacznego rozumienia. Wskaza¢ mozna
przy tym, Ze pojecie terminu zawitego nie wystepuje na gruncie regulacji
administracyjnoprawnej. Natomiast termin przedawnienia, jezeli chodzi
o rozwazania odnoszone do jezyka prawnego, pojawia si¢ w zasadzie
tylko na gruncie regulacji prawnopodatkowych w kontekscie przedaw-
nienia prawa do wydania decyzji podatkowej oraz przedawnienia zo-
bowigzania podatkowego (obie instytucje zostaty uregulowane w dziale

» Zob. rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegélnych rozwiazaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw,
IX kadencja, druk sejm. nr 299.
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III rozdziale 8 o0.p.) oraz w Kodeksie postegpowania administracyjnego
w przepisach o administracyjnych karach pieni¢znych*. Wydaje si¢
jednak, ze uzasadnione odwotaniem si¢ do wskazanych regulacji utozsa-
mianie przedawnienia (a tym samym i terminéw przedawnienia) tylko
z obowiazkami lub mozliwoscig ich nakladania czy tez egzekwowania
moze by¢ niewystarczajace. Wskaza¢ bowiem nalezy, ze w literaturze
instytucja przedawnienia, generalnie wigzana ze sferg regulacji mate-
rialnoprawnej, odnoszona jest rowniez do przystugujacych jednostce
uprawnien®.

Watpliwosci moze réwniez budzi¢ zakres desygnatéw terminéw okre-
$lonych w pkt 3, wskazujagcym na terminy do dokonania przez strone
czynnosci ksztattujacych jej prawa i obowiazki. Abstrahujac juz od tego,
ze przepis ten wskazywal na strone jako podmiot dokonujacy czynnosci,
co sugeruje, iz nastepuje to w czasie toczacego sie postepowania (bez
tego podmiot nie ma statusu strony), zwracajac interpretatora w strone
uwarunkowan proceduralnych i rodzil wskazywany juz problem pokry-
wania sie zakresow art. 15zzr i 15zzs, to skutkiem tej czynnoséci mialo
by¢ uksztaltowanie praw i obowigzkéw tego podmiotu. Zwazywszy na
sposoby ksztaltowania praw i obowigzkow jednostki przepisami prawa
administracyjnego, do ktorych zaliczy¢ nalezy te, w ktorych s one
ksztaltowane bezposrednio przepisami prawa powszechnie obowig-
zujacego, oraz te, w ktorych nastepuje to w zwigzku z wltadczym roz-
strzygnieciem organu administracji, czynnosci jednostek (podmiotow
administrowanych), zasadniczo rzecz ujmujac, nie tyle ksztaltujg ich
prawa i obowigzki, ile sg przejawem ich realizacji.

2l Zob. dzial IVA k.p.a., przede wszystkim za$ art. 189g i 189h stanowiace o prze-
dawnieniu naktadania administracyjnych kar pienieznych oraz przerwaniu i zawieszeniu
terminu przedawnienia.

2 Zob. W. Pigtek, Przedawnienie..., s. 158 i n. Akceptacja tego zalozenia pozwolitaby
przyktadowo na zakwalifikowane jako terminu przedawnienia w rozumieniu tego przepisu
terminu, o ktérym mowa w art. 37 ust. 1 p.b., zgodnie z ktérym decyzja o pozwoleniu
na budowe wygasa, jezeli budowa nie zostala rozpoczeta przed uplywem 3 lat od dnia,
w ktorym decyzja ta stala si¢ ostateczna lub budowa zostala przerwana na czas diuzszy
niz 3 lata.
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W podsumowaniu tej czesci rozwazan nalezy podkresli¢, zwlaszcza
w kontekscie relatywnie krotkiego okresu obowigzywania przedmio-
towych regulacji oraz tego, ze przepisy te zostaly uchylone kilkanascie
miesiecy temu, aktualno$¢ podjetych kwestii i skutkéw z nimi zwigza-
nych. Uwaga ta dotyczy przede wszystkim terminéw objetych art. 15zzr,
w szczegdlnosci za$ termindw przedawnienia. Z uwagi bowiem na to,
ze terminy te czesto obejmujg okresy kilkuletnie, objecie ich skutkami
okreslonymi w art. 15zzr powoduje, ze wylaczony w ten sposob okres
kilkudziesigciu dni wywolywania tych skutkow sprawia, iz o ten wlasnie
okres zostaje przesuniety w czasie moment zaistnienia skutkéw uptywu
tych terminéw (np. przedawnienie mozliwosci dokonania okre$lonych
dziatan czy podjecia czynnosci, zaréwno przez jednostki, jak i organy
administracji). Jako przyklad postuzy¢ tu moze wynikajacy z art. 70 o.p.
piecioletni okres przedawnienia zobowigzan podatkowych - dopiero
rok 2025 bedzie pierwszym, w ktérym zobowigzania te beda si¢ prze-
dawnialy w okresie niewymagajacym uwzglednienia jego zawieszenia
przewidzianego w uchylonym art. 15zzr ustawy z 2.03.2020 r.

Zwazywszy na czas opracowania niniejszego tekstu, przyzna¢ nalezy,
ze o ile dotychczasowe rozwazania dotyczyly kwestii w jakiej$ mierze
historycznych, a ich waloru dopatrywac¢ si¢ mozna przede wszystkim
w egzemplifikacji problemow, jakie wynika¢ mogg z koniecznosci in-
terpretacji i stosowania tworzonych pod presjg czasu i okolicznosci,
a w konsekwencji obciazonych wadg nieprecyzyjnosci regulacji praw-
nych?®, o tyle w wielu obszarach regulacji prawnej wskazany wyzej
problem ustalenia, od kiedy nastapil przewidziany w art. 15zzr ust. 1
i art. 15zzs ust. 1 skutek prawny, w postaci wstrzymania rozpoczecia
oraz zawieszenia biegu objetych nimi terminéw, ma walor absolutnie
aktualny. Co wiecej - jak juz wyzej zasygnalizowano - rozstrzygniecia
w tym zakresie moga wywolywa¢ skutki prawne i determinowac tres¢
rozstrzygnie¢ organéw administracji oraz sadéw administracyjnych
jeszcze przez kilka lat. Dotyczy to przede wszystkim termindw obje-

# Uwaga ta dotyczy przede wszystkim objetych zakresem obowigzujacego wowczas

art. 15zzs ustawy z 2.03.2020 r. terminéw procesowych z uwagi na relatywnie krotki
(w kontekscie termindw materialnych) czas trwania postepowan i koniecznos¢ szybkiego
podejmowania decyzji interpretacyjnych w odniesieniu to tych terminéw.
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tych zakresem art. 15zzr, w szczegolnosci zas terminow przedawnienia,
w ktorych ustawodawca ustalit ich okresy na kilka lat. Wstrzymanie
rozpoczecia oraz zawieszenie ich biegu przesunie bowiem w czasie —
o ten okres — przewidziane przepisami prawa skutki ich uptywu. Fakt ten,
a przede wszystkim wystepujaca w praktyce administracyjnej i sadowej
zasadnicza rozbiezno$¢ stanowisk w tym zakresie, przesadza o koniecz-
nosci odniesienia sie do tej kwestii. Problem ten bowiem zwigzany jest
i wplywa na ocene sytuacji, w ktorych objete analizowanymi regulacjami
terminy jeszcze nie uplynely (determinujac wskazanie, kiedy uptyna),
jak rowniez sytuacje, w ktorych terminy te juz uptynely, ale wobec nie-
jednoznacznosci analizowanych pod tym katem regulacji prawnych nie
ma pewnosci, w jakim momencie to nastgpito, co moze okazac si¢ istotne
w ocenie podjetych - zaréwno przez podmioty administrowane, jak
i organy administracji — dziatan i czynnosci, jako podjetych w terminie
(badz po jego uplywie).

W zwigzku z tym nalezy wskaza¢ normatywne uwarunkowania odno-
szace sie do temporalnych aspektéw przewidzianych w tych przepisach
skutkéw w postaci wstrzymania rozpoczecia oraz zawieszenia biegu
termindw. Dadzg si¢ one wyrazi¢ przez podkreslenie kilku okolicznosci.

Po pierwsze, w obu przepisach (art. 15zzr ust. 1 oraz art. 15zzs ust. 1)
wskazano, ze bieg wymienionych w nich terminéw nie rozpoczyna
sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu na okreslony w nich okres, jakim
jest okres obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu
epidemii ogloszonego z powodu COVID-19*.

Po drugie, na podstawie rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 13.03.2020 1.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagro-

2 Wskazaé przy tym mozna, ze o ile w art. 15zzr ustawodawca zastosowal spdjnik
»albo’, o tyle w art. 15zzs uzyt spdjnika ,,lub”. Nie ma to wplywu na dalsze rozwazania,
dowodzi jednak sygnalizowanej juz watpliwej jakosci legislacyjnej tych regulacji i ni-
czym - jak si¢ wydaje - nieuzasadnionej rozbieznoéci w redakcji tych przepiséw. Dla
porzadku wyrazi¢ mozna przy tym opinie, ze wlasciwie wydaje sie zredagowany ust. 1
art. 15zzr — oba stany (stan zagrozenia epidemicznego i stan epidemii) ogloszone z po-
wodu COVID-19 nie mogg bowiem obowiazywac¢ rownoczesnie.
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zenia epidemicznego®, stan zagrozenia epidemicznego obowiazywat na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej od 14.03.2020 r.”¢ Stan zagrozenia
epidemicznego obowigzywal przy tym do 19.03.2020 r. i zostat odwo-
tany w zwigzku z wej$ciem w zycie rozporzadzenia Ministra Zdrowia
220.03.2020 r. w sprawie odwotania na obszarze Rzeczypospolitej Pol-
skiej stanu zagrozenia epidemicznego®. Z kolei stan epidemii w zwigzku
z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 zostal ogloszony od 20.03.2020 r.
na podstawie § 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 20.03.2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epi-
demii® i obowigzywat 0d 20.03.2020 r. do 16.05.2022 r. w zwigzku z wej-
$ciem w zycie rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 12.05.2022 r. w spra-
wie odwolania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii®.

Po trzecie, ustawa z 31.03.2020 r. wprowadzajaca do ustawy z 2.03.2020 .
analizowane przepisy zostata ogloszona w dniu 31.03.2020 r. i w tym
samym dniu weszla w zycie. Zgodnie bowiem z jej art. 101 weszla ona
w zycie z dniem ogloszenia. Podkresdli¢ przy tym nalezy, ze w prze-
pisie tym (zob. art. 101 pkt 2) nadano retroaktywny charakter wielu
wskazanych w zawartym w nim wyliczeniu przepiséw, dodawanych
ta ustawa do ustawy z 2.03.2020 r. Co jednak istotne, nie znalazty sie
wsérdd nich art. 15zzr i 15zzs. Jak podkreslono w poczatkowe;j czesci tego
opracowania, rdwniez i w uzasadnieniu projektu ustawy z 31.03.2020 r.
nie znalazla si¢ zadna wzmianka dotyczaca temporalnej skutecznosci
przewidzianych w niej regulacji wstrzymujacych rozpoczecie oraz zawie-
szajacych bieg terminéw. Co wigcej — w uzasadnieniu projektu - poza
odniesieniem do tresci proponowanych rozwigzan nie ma innych doty-
czacych ich wypowiedzi. Juz cho¢by wzglad na to sprawia, ze w analizie
podniesionej kwestii za chybiony nalezy uzna¢ argument odwotujacy
sie do woli prawodawcy w tym zakresie.

» Dz.U. poz. 433 ze zm.

% Zob. § 1 tego rozporzadzenia.

77 Dz.U. poz. 490. Rozporzadzenie to réwniez, zgodnie z trescig jego § 4, weszlo
w zycie z dniem ogloszenia.

* Dz.U. poz. 491 ze zm.

# Dz.U. poz. 1027.
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Na kanwie powyzszych okoliczno$ci i uwarunkowan, co istotne, o cha-
rakterze obiektywnym i niekwestionowanym w zasadzie od samego
poczatku obowigzywania analizowanych regulacji powstata zasadnicza
rozbieznos$¢ pogladéw dotyczaca problemu ich temporalnej skutecz-
nosci i uksztaltowaly si¢ dwa stanowiska. Wedtug pierwszego z nich
przewidziane w tych przepisach skutki (wstrzymanie rozpoczecia oraz
zawieszenie biegu termindw) nastgpily od dnia wprowadzenia stanu
zagrozenia epidemicznego, tj. od 14.03.2020 r., co wynika¢ ma przede
wszystkim z literalnej ich wykladni. Zgodnie z drugim stanowiskiem
wystgpienie tych skutkow nalezy wigzac z wejsciem w zycie analizowa-
nych przepiséw, tj. z dniem 31.03.2020 r.

Ponizej przedstawione zostang argumenty podnoszone na rzecz obu
pogladow, przede wszystkim odwotujace si¢ do wypowiedzi zawartych
w orzeczeniach sadéw administracyjnych.

Przyjecie, ze przedmiotowe regulacje wywotaly skutek od wprowadze-
nia stanu zagrozenia epidemicznego, a wiec w istocie mialy charakter
retroaktywny, wywodzone jest przede wszystkim, jak juz wspomniano,
z jezykowej wyktadni ust. 1 art. 15zzr i 15zzs, ktora prowadzi do wnio-
sku, ze intencja ustawodawcy bylo uregulowanie kwestii biegu terminu
zaréwno w odniesieniu do uchylonego juz - wyraznie wymienionego
w tresci przepisu - stanu zagrozenia epidemicznego, jak i trwajacego
w chwili wej$cia w zycie przepisu — stanu epidemii — obu ogloszonych
z powodu narastajacego zagrozenia wywolanego niebezpieczenstwem
zachorowania na COVID-19, co przemawia¢ ma za intencja ustawo-
dawcy nadania tym przepisom charakteru retroaktywnego®. Kolejny
argument odwotuje si¢ do zasady racjonalnosci ustawodawcy. Zgodnie
z nim ograniczenie mocy obowiazujacej tych przepiséw do okresu od
ich wejscia w zycie do uchylenia naruszaloby te zasade, prowadzac do
sytuacji, w ktorej uchwalony przepis w chwili jego wejscia w Zycie jest
juz czgsciowo niewykonalny i nie znajduje zastosowania®'. W katalogu

3 Zob. np. wyrok WSA w Opolu z29.09.2021 ., I SA/Op 182/21, CBOSA i wskazane
w nim inne orzeczenia, w ktorych stanowisko takie zostalo zaprezentowane.

' Zob. np. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 27.07.2021 r., ISA/Go 168/21,
CBOSA, w ktérym sad rozwijajac podniesiony argument, stwierdzil ponadto, ze: ,,Ra-
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argumentow uzasadniajacych referowane stanowisko znajduje sie réw-
niez odwolanie do wyktadni systemowej uwzgledniajacej konstytucyjne
uwarunkowania dopuszczalnoséci nadawania regulacjom prawnym cha-
rakteru retroaktywnego, w konteks$cie ktorej przyjeciu retroaktywnego
skutku omawianych regulacji nie sprzeciwia si¢ wzglad na zasady bez-
pieczenstwa i pewno$ci obrotu prawnego, wynikajace z konstytucyjnej
generalnej klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Kon-
stytucji RP), a wykladnia nie prowadzi do zakazanej retroaktywnosci
prawa (czyli stosowania nowych przepiséw do zamknietych stanow
faktycznych czy zdarzen prawnych z przesziosci), ale do dopuszczalne;j
retrospektywnosci (stosowania nowych przepiséw do stanéw faktycz-
nych lub zdarzen prawnych otwartych, cho¢ zainicjowanych jeszcze
przed wejsciem w zycie nowej regulacji)®2. Retroaktywno$¢ przedmio-
towych regulacji uzasadnia sie rowniez odniesieniem do wykladni ce-
lowosciowej i odwotaniem do kontekstu spolecznego towarzyszacego
jej wprowadzeniu, identyfikowanemu z narastajagcymi obawami zwig-
zanymi z zagrozeniem chorobowym wywolanym pandemig wirusa
SARS-CoV-2, szeregiem wprowadzonych w kraju ograniczen, obostrzen
i zalecen prozdrowotnych dla obywateli, skutkujacych ograniczeniem
dziatania wielu instytucji publicznych oraz jednoczesnym publicznym
apelem srodowisk prawniczych o podjecie systemowej ochrony intere-
sow prawnych obywateli poprzez wprowadzenie ustawowego zawiesze-
nia biegnacych terminéw procesowych?.

cjonalno$¢ ustawodawcy, ktéry w sposdb jawny proceduje projekt ustawy zawierajacy
w swej tresci odniesienie do stanu zagrozenia epidemicznego, a nastepnie uchwala ten
projekt w niezmienionej wersji, mimo ze stan ten zostal juz zniesiony, przemawia za
uznaniem Zze ustawodawca, ktéry dal uprzednio obywatelom swego rodzaju promese
ochrony prawnej na czas stanu zagrozenia epidemicznego, mimo zniesienia tego stanu,
ochrone t¢ wprowadza z moca wsteczng. Przemawia to za przyjeciem, Ze intencja usta-
wodawcy bylo nadanie przepisowi art. 15zzr ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu COVID-19
charakteru retroaktywnego”

2 Wyrok WSA w Lublinie z 23.03.2021 r., II SA/Lu 739/20, CBOSA, w ocenie ktérego:
»Ires¢ art. 15zzr ustawy COVID nie pozostawia watpliwosci co do tego, ze ustawodawca
powiazal poczatek okresu zawieszenia biegu terminéw nie z wejciem w zycie ustawy
COVID (31 marca 2020 r.), ale z dniem ogloszenia stanu zagrozenia epidemicznego
(nastepnie stanu epidemii), co nastgpito z dniem 14 marca 2020 r”>. Zob. tez wyrok WSA
w Lodzi z 25.08.2020 r., I SA/Ed 319/20, CBOSA.

# Zob. wyrok WSA w Lodzi z 25.08.2020 r., I SA/Ld 319/20.
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Z kolei wérdd argumentéw uzasadniajacych i wigzacych skutecznosé
omawianych regulacji z ich wej$ciem w zycie (tj. z dniem 31.03.2020 1.)
podnoszony jest przede wszystkim argument odwotujacy si¢ do braku
wyraznego postanowienia ustawodawcy w przedmiocie nadania im
charakteru retroaktywnego, a w zwiazku z tym z niedopuszczalnoscia
wywodzenia takiego skutku w drodze ich wykladni**. Podkreslenia
w tym kontekscie wymaga, ze poglad o nieretroaktywnej skutecznosci
art. 15zzs zdecydowanie dominuje w orzecznictwie Sadu Najwyzszego,
cho¢ oczywiscie odnoszony jest do innych termindw objetych zakresem
tego przepisu. Na szczegdlng uwage zastuguje w tym miejscu uniwer-
salna w swym wymiarze wypowiedz zawarta w uzasadnieniu jednego
z orzeczen, w ktorym negujac retroaktywny charakter tego przepisu, sad
ten wskazal, ze taka wykladnia art. 15zzs ustawy z 2.03.2020 r. w zw.
z art. 101 ustawy z 31.03.2020 r. ,,jest sprzeczna z regulami okreslaja-
cymi kryteria obowigzywania aktéw normatywnych oraz zawartych
w nich przepiséw prawnych, tzw. regutami walidacyjnymi. Jezeli chodzi
o aspekt czasowy obowigzywania, to norma obowiazuje w okresie od
jej wejscia w zycie do momentu jej uchylenia. Norma wchodzi w zycie
z dniem jej ogloszenia w oficjalnym dzienniku promulgacyjnym albo
w momencie pozniejszym, ktéry ona sama okresla. W pewnych sytu-
acjach mozliwe jest nadanie przepisom mocy wstecznej (retroakcji).
Moc wsteczna przepisoéw stanowi wyjatek od zasady lex retro non agit
(L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 1996, s. 75). W orzecz-

3 Zob. zwlaszcza wyrok WSA w Gdansku z 27.04.2021 1., I SA/Gd 89/21, CBOSA,
w ktorym sad nie podzielajac pogladu o zawieszeniu terminéw objetych analizg od
14.03.2020 r., wskazal, ze ,,odstepstwo od zasady niedzialania prawa wstecz (lex retro
non agit), stanowiacej jeden z istotnych elementdéw panstwa prawnego, nie moze by¢
domniemywane, lecz musi kazdorazowo wynika¢ z konkretnej wypowiedzi ustawodawcy.
W art. 101 ustawy zmieniajacej z 31 marca 2020 r. ustawodawca wprost wskazat, w jakim
zakresie regulacja ta ma moc wsteczna. W przypadku, gdyby intencja ustawodawcy bylto
nadanie tej ustawie mocy wstecznej rowniez w zakresie, w jakiej jej przepisy statuuja
wstrzymanie rozpoczecia i zawieszenie biegu terminéw, zostaloby to wprost sformuto-
wane w art. 101”. Zob. tez postanowienia NSA: z 13.10.2020 .,  OZ 602/20, CBOSA oraz
2 22.01.2021 r., IT OZ 2/21, CBOSA, a takze wyrok WSA w Rzeszowie z 24.06.2021 r.,
I SA/Rz 339/21, CBOSA, w ktérym Sad podkredlil, ze: ,,Ustawa nowelizujaca, na mocy
ktorej wprowadzono do ustawy z 2 marca 2020 r. art. 15zzr ust. 1 pkt 3, nie zawierala
przepiséw intertemporalnych czy przejsciowych, ktére moglyby stanowi¢ podstawe do
przyjecia wstecznego dzialania wskazanego wyzej przepisu, obejmujacego czas przed
jego dodaniem do ustawy z 2 marca 2020 ..
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nictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie wskazano, ze zasada
lex retro non agit nie ma bezwzglednego charakteru. Trybunat wskazat
w wyroku z dnia 5 wrze$nia 2007 r. (P 21/06, OTK-A 2007 Nr 8, poz. 96),
ze zasada retroaktywnosci nie jest konstytucyjnie zakazana, musi by¢
jednak traktowana jako zjawisko wyjatkowe, a za jej wprowadzeniem
musza przemawiac szczegdlne wzgledy aksjologiczne, aprobowane kon-
stytucyjnie. Wyjatki od zasady niedziatania prawa wstecz s3 mozliwe
jedynie w tych przypadkach, gdy nowelizacja wprost przewiduje taka
sytuacje, badz tez gdy powyzsze jednoznacznie wynika z jej celu. W roz-
poznawanej sprawie nie ma watpliwosci, ze przepisy wprowadzajgce
zawieszenie termindw procesowych i sadowych weszty w zycie 31 marca
2020 r., poniewaz ustawodawca nie wprowadzit regulacji przejsciowych
nadajacych normie z art. 15zzs ust. 1 pkt 1 ustawy COVID-19 charakteru
retroaktywnego”™.

Odnoszac si¢ do przedstawionego sporu interpretacyjnego i rozbiezno-
$ci pogladdw, autor niniejszego opracowania zdecydowanie opowiada si¢
za wigzaniem temporalnej skutecznosci obu analizowanych przepiséw
z ich wejsciem w zycie, tj. z dniem 31.03.2020 r., uznajac argumenty
wskazywane na poparcie pogladu przeciwnego za nieuzasadnione z kil-
ku co najmniej powoddw.

Po pierwsze, bynajmniej nie tak oczywiste, jak wynika z niektérych
wypowiedzi judykatury, sg rezultaty wykladni literalnej obu przepi-
sow, jakoby przesadzajace o ich oczywiscie retroaktywnym walorze,
zwlaszcza — i jest to argument w tym kontekscie kluczowy - ze usta-
wodawca expressis verbis woli takiej nie wyrazit. W moim przekonaniu
nie wydaje si¢ wlasciwe takie odczytywanie przedmiotowych regulacji,
ktore wigze ich temporalng skuteczno$¢ z momentem wprowadzenia
w Polsce stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii. Wszak
z przepisu tego nie wynika w sposdb jednoznaczny, od kiedy przewi-
dziane w nich skutki moga nastepowac, ale w jakim okresie (co mozna
odczytywac jako warunek/hipoteze wywolywania okreslonych w nich

* Postanowienie SN z 14.10.2020 r., I UZ 11/20, LEX nr 3090020. Zob. tez np. po-
stanowienia SN: z 5.05.2021 r., I NSP 28/21, LEX nr 3289273 oraz z 13.11.2020 r., V CZ
60/20, LEX nr 3087077.
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skutkow) skutki te wystapia (,w okresie stanu (...)”). Nie powinno jednak
budzi¢ watpliwosci, ze kluczowe znaczenie przypisywaé nalezy przy
tym faktowi obowigzywania tych regulacji. Dlatego w mojej ocenie
temporalng skutecznos¢ tych przepiséw nalezy postrzega¢ jako uwa-
runkowang konieczno$cig tacznego spetnienia dwdch warunkéw: 1) ich
obowigzywaniem stanowigcym nastepstwo ich wejscia w zycie oraz
2) obowigzywaniem jednego z wymienionych w nich standw, tj. sta-
nu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego z po-
wodu COVID-19%. Dopiero w tych warunkach, co nastgpito z dniem
31.03.2020 r., przewidziane w tych przepisach skutki zaktualizowaty
sie. Inaczej rzecz ujmujac, wskazane w tych przepisach stany (zagro-
zenia epidemicznego i epidemii), jezeli obowiazywaly wczesniej (jak
to miato miejsce), nie tyle umozliwiajg i czynig mozliwym odnoszenie
ich dyspozycji do czasu sprzed dnia wejscia w Zycie tych regulacji, ile
uzasadniajg przyjecie, ze hipotezy norm wywodzonych z tych przepiséw
spelnione byly juz w tym dniu, sprawiajac, ze ich dyspozycje mogty
zaktualizowac sie juz od 31.03.2020 r., tj. w dniu wejscia ich w zycie®.
Wskazad przy tym mozna na inne wprowadzone do ustawy z 2.03.2020 1.
rozwigzania uwarunkowane obowigzywaniem wymienionych stanéw,
ktore rowniez — wobec braku przepiséw wyraznie nadajacym im moc
wsteczng — znalazly zastosowanie od dnia ich wejscie w Zycie®.

3 Z woli ustawodawcy uchylenie skutkéw obowiazywania analizowanych przepisow
nie nastgpilo wraz z ich uchyleniem. Zgodnie bowiem z art. 68 uchylajacej je ustawy
z 14.05.2020 r. nastgpito to dopiero po uptywie 7 dni od dnia jej wejécia w zycie.

¥ Wyraznego podkreslenia wymaga przy tym, ze autor opracowania nie neguje
mozliwosci nadania wstecznej mocy obowiazujacej tzw. przepisami pierwszego stopnia,
do ktérych naleza analizowane obecnie uchylone art. 15zzr i 15zzs ustawy z 2.03.2020 r.
Rzecz w tym, ze w mojej ocenie redakcja tych przepiséw nie uzasadnia przyjecia, iz
wprowadzity one retroakcje. Wyodrebnienie, w kontekscie problematyki wstecznego
dziatania prawa, przepisow pierwszego i drugiego stopnia zaproponowat T. Pietrzykowski
(T. Pietrzykowski, Wsteczne dziatanie prawa i jego zakaz, Krakéw 2004). Uogélniajac, te
pierwsze to przepisy, moca ktorych z okreslonymi faktami prawnymi wigzane sg skutki
prawne, natomiast przepisy drugiego stopnia to przepisy ,0 innych przepisach, w tym
o przepisach stopnia pierwszego” (T. Pietrzykowski, Wsteczne dziatanie..., s. 142i168-173).
W kontekscie prowadzonych rozwazan wskazaé nalezy, ze przepisami stopnia drugiego
sg przede wszystkim przepisy o wejsciu w zycie, za$ art. 15zzr i 15zzs to przepisy stopnia
pierwszego.

¥ Przyktadem moze by¢ tu art. 15qa ustawy dodany w drodze nowelizacji ustawy
22.03.2020 r. dokonang ustawa z 19.06.2020 r. o doplatach do oprocentowania kredytow
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Po drugie, brak jednoznacznego rozstrzygniecia ustawodawcy co do
nadania analizowanym przepisom mocy retroaktywnej rodzi istotne
watpliwosci co do domniemania jego woli w tym zakresie, nawet przy
odwotaniu si¢ do wskazywanego wyzej kontekstu spolecznego i istnienia
ku temu uzasadnienia aksjologicznego. Wyraznie podkresli¢ przy tym
nalezy, ze w przypadku podjecia przez ustawodawce decyzji o nadaniu
im mocy wstecznej nie budzitoby to prawdopodobnie istotnych wat-
pliwosci konstytucyjnych. Okolicznos$ci to uzasadnialy. Jednak usta-
wodawca - §wiadomie czy tez nie — nie uczynil tego. Wydaje si¢ przy
tym, ze rozstrzyganie o charakterze mocy obowigzujacej przepisoéw
prawa (prospektywnej/retroaktywnej) powinno jednak by¢ zasadniczo
wylaczone z dokonywania tego w drodze wykladni prawa, nawet — jak
juz wspomniano - aksjologicznie i celowo$ciowo uzasadnionej. Roz-
strzyganie w tym zakresie powinno pozostawa¢ domeng prawodaw-

bankowych udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uprosz-
czonym postgpowaniu o zatwierdzenie ukladu w zwiazku z wystapieniem COVID-19
(Dz.U. 22022 r. poz. 171 ze zm.). Zgodnie z nim zezwolenia na sprzedaz napojow alkoho-
lowych przeznaczonych do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy wydane na
podstawie art. 18 ustawy z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (Dz.U. z 2021 r. poz. 1119 ze zm.), ktérych wazno$¢ uptywa w okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii, zachowujg waz-
nos¢ przez dodatkowy okres 6 miesiecy od dnia utraty pierwotnego terminu waznosci
zezwolenia, pod warunkiem wniesienia proporcjonalnej oplaty za wydanie zezwolenia
przed uplywem pierwotnego terminu waznosci zezwolenia. Przepis ten wszed! w zycie
24.06.2020 1. i - podobnie jak w przypadku regulacji dotyczacych terminéw - nie wydaje
sie uzasadnione odnoszenie przewidzianego w nim skutku do zezwolen, ktorych waznoé¢
uplyneta w okresie miedzy 14.03.2020 r. a 23.06.2020 r. (tj. od wprowadzenia stanu zagro-
zenia epidemicznego do wejécia w Zycie tego przepisu). Podobnie oceni¢ nalezy skutki
wejécia w zycie art. 12e dodanego do ustawy z 2.03.2020 r. ustawa z 16.04.2020 r., ktéra
weszta w zycie 18.04.2020 r., czy tez art. 15z°, ktéry wszedt w zycie 16.05.2020 r. Istotne
w tym kontekscie wydaje sie réwniez przywotanie dodanego od 22.06.2021 r. art. 15zzr!
(zob. art. 4 pkt 2 ustawy z 20.04.2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. poz. 1023), zgodnie z ust. 1 ktorego w okresie obowigzywania stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii, ogloszonego z powodu COVID-19,
oraz w okresie 6 miesiecy po ich odwotlaniu nie biegnie przedawnienie karalnosci
czynu oraz przedawnienie wykonania kary w sprawach o przestepstwa i przestepstwa
skarbowe. Jednocze$nie jednak ust. 2 tego przepisu stanowi, ze okresy, o ktérych mowa
w ust. 1, liczy si¢ od 14.03.2020 r. - w przypadku stanu zagrozenia epidemicznego, oraz
0d 20.03.2020 r. — w przypadku stanu epidemii. Jest to bardzo czytelny i jednoznaczny
zarazem przyklad nadania temu przepisowi charakteru retroaktywnego, z czym nie
mielismy do czynienia w odniesieniu do uchylonych art. 15zzr i 15zzs.
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cy, a tre§¢ podejmowanych przez niego decyzji powinna by¢ poddana
kontroli organéw wtasciwych do oceny dziatan prawodawczych. Teze
te uzasadnia réwniez odwolanie si¢ do przywolywanej w kontekscie
referowanego sporu ustawy z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw norma-
tywnych i niektérych innych aktéw prawnych®. Jej art. 5 dopuszcza
bowiem mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy
obowiazujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie
stoja temu na przeszkodzie. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze jest to
regulacja determinujgca swobode dziatania prawodawcy, a nie organdw
stosujacych prawo.

Po trzecie, za nieprzekonujacy, a konsekwentnie stosowany — prowadza-
cy do trudnych do zaakceptowania rezultatéw — nalezy uzna¢ argument
uzasadniajacy wezesniejsza (tj. od 14.03.2020 r.) skuteczno$¢ analizowa-
nych regulacji tym, ze ustanowione one zostaly w celu ochrony intere-
soéw jednostek narazonych na szwank ograniczeniami wprowadzonymi
w zwigzku z pandemig. Nie sposob oczywiscie zanegowad tego powodu
wprowadzenia rozwiazan przewidzianych w art. 15zzr i 15zzs. Nie byl
on jednak jedyny. Ograniczenia uzasadniajace wprowadzenie tych roz-
wigzan dotknely rowniez organy panstwa, w tym organy administracji
publicznej, znaczaco wplywajac na sprawne i skuteczne realizowanie
zadan publicznych oraz funkcjonowanie. Istotna czes¢ terminéw obje-
tych tymi przepisami to wszak terminy odnoszace si¢ wlasnie do dziatan
administracji, a wstrzymanie rozpoczecia oraz zawieszenie ich biegu
miato na celu i realizowato niewgtpliwie ochrone interesu publiczne-
go™. Swiadomos¢ tej okolicznosci prowadzi do konstatacji, ze nalezy
zanegowa¢ dopuszczalno$¢é warunkowania oceny dotyczacej tempo-
ralnej skutecznosci tych przepiséw odwotaniem sie do tego, w czyim
interesie zostaly one ustanowione, tym bardziej za$ uzaleznianiem tego
od uwarunkowan konkretnej sprawy, w kontekscie rozstrzygania ktdrej
ocena taka jest dokonywana. Moze to bowiem prowadzi¢ do sytuacji,
w ktorej uzasadniajac to potrzeba ochrony jednostki, organ admini-
stracji czy sad administracyjny wobec tego samego podmiotu i w jego

¥ Dz.U.z2019r. poz. 1461.
0 Wskaza¢ tu mozna chociazby na terminy, o ktérych byta mowa wart. 15zzs ust. 8,
oraz terminy przedawnienia, o ktorych byta mowa w art. 15zzr ust. 1 pkt 3.
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interesie (w tej samej badz réznych sprawach) moze by¢ sklonny do
przyjecia réznych rozstrzygnie¢ analizowanego problemu. Przyktadowo
ten sam podatnik wnoszac w dniu 25.03.2020 r. odwolanie od decyzji
doreczonej mu 5.03.2002 r., oczekiwalby zapewne przyjecia, ze termin
na wniesienie odwotania (kwalifikowany jako termin objety uchylonym
obecnie art. 15zzr ust. 1 pkt 1) ulegl zawieszeniu w dniu 14 marca, jed-
nak z pewnosciag w jego interesie bytoby uznanie, ze przedawnienie jego
zobowigzania podatkowego, w ktdrym termin platnosci podatku uplynat
w 2015 r., nastapi wezesniej — 23.02.2021 r. (o ten czas — 54 dni, liczony
od poczatku roku, przesuwa si¢ termin przedawnienia, o ktérym mowa
wart. 70 § 1 0.p., przy przyjeciu, ze termin ten ulegt zwieszeniu w okresie
0d 31.03.2020 r. do 23.05.2020 1.), a nie od 14 marca. Uwzglednienie jego
oczekiwan w obu przypadkach oznaczaloby dopuszczalnoé¢ uznania,
ze okreslony przepis wywoluje skutki prawne w réznym czasie, w za-
leznosci od tego, jakie rozwiazanie jest w interesie jednostki. Sytuacja
taka jednak nie powinna mie¢ miejsca. W odniesieniu do analizowanych
przepiséw za niedopuszczalne uznaé nalezy relatywizowanie i rézni-
cowanie ich skutecznosci od uwarunkowan sprawy, w ktorej zachodzi
potrzeba ich uwzglednienia i zastosowania. Niezaleznie od przyjetych
argumentow za wlasciwe uznac¢ nalezy stanowisko opowiadajace si¢ za
jedna datg, w ktorej bieg wszystkich termindw objetych przedmiotowym
zakresem art. 15zzr ust. 1 iart. 15zzzs ust. 1 si¢ nie rozpoczal oraz ulegt
zawieszeniu.

W praktyce, jako niebudzaca watpliwosci, bez szerszego komentarza
mozna pozostawi¢ kwestie uchylenia skutkéw obowigzywania analizo-
wanych przepiséw. Przypomnie¢ tylko nalezy, ze zostaly one uchylone
ustawg z 14.05.2020 r. Co jednak istotne, ich uchylenie nie spowodowato
natychmiastowego uchylenia ich skutkéw prawnych. Ta sprawa zostata
unormowana przepisem przejsciowym. Zgodnie bowiem z art. 68 ustawy
2 14.05.2020 r. terminy, o ktérych byla mowa w art. 15zzr ust. 1 ustawy
22.03.2020 1., ktorych bieg nie rozpoczal sie na podstawie art. 15zzr ust. 1
tej ustawy, rozpoczynaja bieg po uptywie 7 dni od dnia wejscia w Zycie
niniejszej ustawy (ust. 1), natomiast terminy, o ktérych byta mowa
wart. 15zzr ust. 1 ustawy z 2.03.2020 r., ktérych bieg ulegl zawieszeniu
na podstawie art. 15zzr ust. 1 tej ustawy, biegna dalej po uptywie 7 dni
od dnia wejscia w Zycie niniejszej ustawy (ust. 2). W zwigzku z tym, ze
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ustawa z 14.05.2020 r. weszta w zycie 16.05.2020 r., przewidziane w tym
przepisie przejsciowym rozpoczecie biegu i ,,odwieszenie” termindw
nastgpito z dniem 24.05.2002 r.

Reasumujac ten fragment rozwazan, jeszcze raz nalezy wskazaé, ze
w ocenie ich autora wstrzymanie rozpoczecia oraz zawieszenie biegu
terminow objetych art. 15zzr ust. 1 i art. 15zzs ust. 1 mialo miejsce
w okresie od 31.03.2020 r. do 23.05.2020 r.*!

Niezaleznie od zajetego stanowiska w odniesieniu do temporalnych
aspektow skutecznos$ci analizowanych regulacji ustawy z 2.03.2020 r.
w ostatnim fragmencie tego opracowania powr6ci¢ nalezy do sygnali-
zowanego juz problemu istniejacej rozbieznosci w orzecznictwie sadow
administracyjnych dotyczacej tej kwestii. Podkresli¢ przy tym nalezy,
ze prezentowane stanowiska nie sg szczegélnie zniuansowane i w isto-
cie sprowadzajg sie do dwoch opcji - ,,0od 14 marca” i ,,od 31 marca’,
ktérym towarzyszy przywolanie standardowego zestawu argumentow
wskazywanych wyzej i odwolanie do orzeczen opartych na preferowa-
nym pogladzie. Niezaleznie od opowiedzenia si¢ za stanowiskiem ,,0d
31 marca” przyzna¢ nalezy, ze stanowisko opozycyjne nie ma waloru
absolutnie nieakceptowanego. Wrecz przeciwnie, zwlaszcza w kontek-
$cie silnego uzasadnienia aksjologicznego jest ono, jak wskazywano,
szeroko aprobowane. Prowadzi to jednak do sytuacji, w ktdrej roz-
bieznos¢ stanowisk w istotny sposob podwaza zasad¢ pewnosci prawa,
obrotu prawnego oraz rownoséci wobec prawa. Kwerenda orzecznictwa
sadow administracyjnych pod katem tego problemu wskazuje, ze obec-
nie zadnego ze stanowisk nie mozna uznac¢ za zdecydowanie dominu-
jace (w rozumieniu uksztaltowania si¢ jednolitej linii orzeczniczej),
az prawdopodobienstwem graniczacym z pewnoscig stwierdzi¢ mozna,
ze rozbiezno$¢ ta wystepuje w wiekszosci wojewddzkich sadéw admini-
stracyjnych w kraju*’, a takze w Naczelnym Sadzie Administracyjnym.

1 Zob. tez A. Jaskutowska, M. Rypina, M. Wierzbowski, Zmiany w KPA i PPSA
wynikajgce z regulacji COVID-19. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warsza-
wa 2020, s. 13 i 14, a takze postanowienia NSA: z 29.10.2020 r., II OZ 950/20, CBOSA
iz1.12.2020 r., 1 OZ 961/20, CBOSA.

# Znamiennym przyktadem w tym zakresie jest wydanie orzeczen opartych na od-
miennych stanowiskach w tozsamych przedmiotowo sprawach przez niemal identyczne
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W zaden sposdb nie podwazajac znaczenia lezacych u podstaw tego
stanu rzeczy zasad niezawistosci sedziow oraz niezaleznosci saddow,
nie sposdb jednak, majac na wzgledzie wskazane juz konstytucyjnie
chronione wartosci — pewno$ci prawa, pewnosci obrotu prawnego oraz
réwnosci wobec prawa — akceptowa¢ stanu, w ktdrym rozstrzygnie-
cie dotyczace okresu wywolywania skutkéw prawnych przez przepis
prawa powszechnie obowigzujacego (a wiec, jak podkreslano wyzej,
kwestia niewymagajaca odnoszenia do okoliczno$ci) w konkretnej spra-
wie zalezalo bedzie od tego, kto w tej sprawie bedzie orzekal. Skutki
braku pewnoéci w tym zakresie odnoszg si¢ zardwno do podmiotéw
administrowanych (w szczegdlno$ci stron postepowan), jak i organéw
administracji. W zwiazku z tym, zwlaszcza w kontekscie podkreslanej
wyzej aktualnosci przedstawionego problemu, zdecydowanie nalezy po-
stulowa¢ zainicjowanie procesowych dziatan majacych na celu podjecie
przez Naczelny Sad Administracyjny uchwaly, najlepiej abstrakcyjnej,
w tym zakresie*’. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze analiza orzecznictwa
sadoéw administracyjnych (wojewddzkich i NSA) uzasadnia przyjecie,
iz istnieja ustawowe przestanki do podjecia takiej uchwaly.
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